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생태계가 제공하는 다양한 환경서비스의 보전을 유도하는 수단으로서 「환경서비스 지불 
프로그램(Payments for Environmental Se.πices: 이하 PES)J 에 대한 관심이 높아지고 있다. 환경 
서비스는 인간이 자연생태계로부터 얻는 다양한 편익을 일컴는데 식량， 물， 목재， 섬유 등과 
같은 재화 서비스， 기후， 홍수， 질병， 폐기물과 수질에 영향을 주는 조절 서비스(regulating 
services), 휴양， 미적， 영적 편익을 제공하는 문화적 서비스， 토양， 광합성， 영양 순환과 같은 
부양 서비스(supporting seπices) 등이 포함된다(MA， 2005: 9). PES는 환경보전을 유도하기 위 
해 환경서비스의 외부적， 비시장적 가치를 경제적인 인센티브로 전환하는 메커니즘으로 
(Engel et al., 2008: 664) 간단히 말해 환경서비스의 혜택을 입 는 사람이 환경서비스를 제공한 
사람에게 서비스의 대가를 지불하는 것이다. 
PES는 기본적으로 환경서비스 사용자가 환경서비스 제공자로부터 서비스를 구매하는 자발 
적인 거래를 특징으로 하지만 공간 규모， 환경서비스의 종류， 사회 • 정치 • 경제적 맥락， 제도 
설계에 따라 스펙트럼아 다양하다. 코스타라차， 멕시코 등에서는 국가 차원에서 PES를 시행 
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하고 있고 영국， 독일， 미국 등 선진국은 주로 농업과 환경을 연계하는 메커니즘으로 활용하 
고 있다. 특히 저개발국에서는 PES 프로그램을 환경보전 뿐 아니라 빈곤문제 해결을 위한 수 
단으로 인식하기도 한다. 사레를 보면 오히려 순수한 형태의 PES 프로그램보다는 PES의 특 
성을 지니지만 정부가 서비스 구매자로서 자발성이 상대적으로 적은 혼합형의 프로그램이 
더 높은 비중을 차지하고 있다. 적응대상은 탄소흡수， 수자원 보호， 생물다양성 및 경관 • 생 
태관광 등이며， 단일한 환경서비스를 대상으로 하거나 여러 가지 서비스를 묶은 복합적인 서 
비스를 대상으로 하는 경우도 었다. 
PES의 제도 설계는 외부 편익의 실제적， 잠재적 제공자에게 보전에 대한 올바른 인센티브 
를 주기 위해 보호해야 할 환경서비스를 파악하여 가치를 평가하고， 사용자에게 이에 대한 
비용을 어떻게 부담시킬 것인가에 초점을 맞춘다. 보상을 통해 서비스 사용자와 서비스 제공 
자의 이해관계가 직접적으로 연결되므로떠ubennan and Leipprand, 2006; Wertz-Kanounnikof, 
2006; Pagiola, 2000), 보전할 가치가 있는 자원을 보전하고 그렇지 않은 자원을 배제하며 간 
접적인 사용가치를 제꽁하는 환경서비스까지 내재화할 수 있다는 장점이 었다. PES는 서비 
스 제공을 조건으로 보상이 이루어지고 일시적인 정책이나 기부， NGO의 노력이 아니라 서비 
스 사용자와 제공자의 상호 이기심에 기반하고 있기 때문에 효과적이며 효율적인 보전 수단 
으로 옹호된다. PES의 효과성을 판단하려면 서비스 제공자가 정해진 규칙과 계약 조건을 준 
수하는지 지속적인 모니터링이 필요하고 PES를 시행하지 않았을 때와 비교하여 추가성 
(additionality)을 입증해야 한다. 하지만 이러한 기준이 엄격하게 지켜지는 예가 많지 않다. 따 
라서 일부에서는 PES의 실제적인 효과성에 대해서 의문을 제기하기도 한다. 
환경보전을 위한 시장기제로서 PES를 활용하는 사레가 증가하고 있으나 모든 환경문제에 
적용할 수 있는 것은 아니다. 본 연구는 PES의 적용가능성을 탐색하기 위한 초기 연구로서 
PES의 개념과 특정을 살펴보고 PES가 적용된 해외 사례 분석을 통해 PES의 성공적인 정착 
을 위한 시사점을 도출하는데 목적을 둔다. 
11. PES의 개념과 특징 
1. 환경문제와 시장실패 그리고 정부실패 
재화의 외부성과 공공재적 특성은 전통적으로 환경문제에 있어 시장실패를 설명하는 중요 
한 특정으로 언급되어 왔다. 외부성이 존재하게 되면 사회적 한계비용(편익)과 사적 한계비용 
(편악)의 괴리로 인해 재화와 서비스의 과소 공급 또는 과대 공급을 초래한다. 또한 공공재는 
소비의 비배제성과 비경합성이라는 특징으로 인해 무엄승차의 문제를 유발함으로써 사회적 
적정수준보다 적게 공급된다. 외부성과 공공재의 문제는 거래비용1)과도 연관되어 있는데， 오 
1) 거래비용은 정보비용， 계약비용， 집행비용으로 구분되기도 하며(Brom1ey， 1991: 63) 사전적인(ex-ante) 비 
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염물질 배출로 인해 피해를 입는 사람들의 범위가 광범위하고 그 영향이 불확실한 경우 협상 
이나 거래를 통해 이들의 이해관계를 반영하고 보상수준을 결정하려면 너무 높은 거래비용 
이 존재한다는 것이다(Ca1abresi and Melamed, 1972; 고재경， 1998에서 재인용). 
시장실패는 정부개업을 정당화하는 근거가 되어 왔다. 토지이용이나 자원배분에 대한 결정 
을 개인들에게 맡겨 놓으면 사회 전체적으로 비효율적인 결과가 초래되므로 정부가 개입하 
여 해결해야 한다는 것이다. 그러나 코즈는 이러한 가정에 의문을 제기하고 정부개업이 집합 
행동을 가능하게 하는 유일한 방법은 아니며 외부성 문제에 대한 자발적 해결의 가능성을 강 
조하였다(이정전， 2000; Webster, 1998). ‘코우즈의 정리(Coase Theorem)’에 의하면 외부성이 
발생하는 경우 거래비용이 0이고 재산권만 명확히 설정되어 있다면 재산권을 누구에게 부여 
하는가에 관계없이 경제주체들의 자발적인 조정 (a이ustments)에 의해 자원을 가장 필요로 하 
는 쪽으로 권리의 교환이 일어나게 되어 자원이 효율적으로 배분된다고 보았다. 따라서 정부 
가 해야 할 일이란 모든 자원에 대하여 재산권을 명확히 정의함으로써 이러한 협상이 효율적 
으로 추진되도록 하는 것이다. 
하지만 현실적으로 잠재적인 교섭당사자가 협상을 하고 계약을 집행하기 위해서는 거래비 
용이 발생하게 되는데 코우즈는 시장의 다양한 제도적 장치로부터 발생하는 거래비용이 규 
제의 선택에 중요하다는 점을 강조하였다(김일중， 1995). 따라서 자발적인 해결의 가능성은 
일정 조건 하에서， 예를 들면 협상에 관련된 행위자의 수가 상대적으로 적고 보상재원이 있 
고 보상이 법적으로 가능하며 편익함수를 규명할 수 있는 메커니픔이 있을 때 가능하다. 외 
부성에 대해 생산자와 소비자가 정확한 정보를 가지고 있다면 교환은 정부의 개입 없이 효율 
적으로 이루어질 수 있다. 
2. PES으| 개념과 적용 대상 
1) PES의 개념 
PES는 일정 조건 하에서 이해당사자간 협상을 통해 외부성의 문제를 해결할 수 있다는 코 
즈의 이론을 현실에 적용한 것이라고 할 수 있다(Enge1 et al., 2008: 665). PES는 생물다양성， 
수질보전， 탄소흡수， 경관보전 등 사회적으로 외부편익으로 정의된 환경서비스를 제공하는 
사람에게 그 혜택을 업는 사람이 대가를 직접적으로 지불함으로써 외부성을 내부화하는 메 
커니즘이다. 환경서비스를 제공하는 사람은 서비스에 대한 대가를 받는 ‘환경서비스 제공자 
에 대한 지불원칙(provider gets principle)’과 환경서비스로 편익을 얻는 사람이 비용을 부담하 
는 ‘사용자 부담원칙(user pays principle)’에 근거하고 있다. 
용과 사후적인(ex-post) 비용으로 구분되기도 한다(Wi11iamson， 1981: 1545). 후자의 경우 사전비용이란 계 
약 또는 제도설계를 위해 필요한 계획， 협상 등의 비용으로 전자의 정보비용과 계약비용이 여기에 해당 
되며 사후적인 비용에는 계약 또는 제도의 유지관리， 집행비용， 감시비용 퉁이 포함된다. 
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운더(Wunder， 2005)에 의하면 PES는 다섯 가지의 특정을 지니 는데 i) 최 소한 한 명 이상의 
서비스 구매자가 ii) 최소한 한 명 이상의 서비스 제공자로부터 iii) 명확하게 정의된 환경서비 
스를 iv) 서 비 스 제 공을 조건으로 구매하는( conditionality) 꺼 자발적 거 래 이다. PES가 다른 정 
책 수단과 구분되는 중요한 특정은 하향식 규제와 달리 자발적이며 협상에 기반한 정책수단 
이라는 점이다. 따라서 당사자 간 자발적인 거래를 위해서는 기본적으로 잠재적인 환경서비 
스 제공자가 토지이용이나 자원사용에 대한 선택권을 가지고 있다는 것을 전제로 한다. 
환경자원의 이전은 서비스 제공자와 구매자 당사자 간의 직접적인 거래에 의해 이루어지 
지만 중개자를 통해서도 가능하다. 구매 대상 서비스가 탄소흡수량 등과 같이 분명하게 정의 
되어 측정이 가능한 경우 서비스가 보다 쉽게 이전될 수 있다. 하지만 환경서비스의 특성상 
서비스 제공자의 노력과 환경서비스 사이의 인과 관계가 분명하지 않은 경우가 많다. 예를 
들어 수질이나 수량 등 수자원 서비스는 기상조건의 변화에 민감하기 때문에 실제로 서비스 
제공자의 노력으로 수질이 개선된 것인지 과학적으로 증명하기 어렵다는 문제를 안고 있다. 
이것은 지속적으로 서비스가 제공될 때에만 서비스 사용자가 지불하는 조건부 지불 문제 
와도 연결되어 있다. PES의 가장 핵심적인 기준인 조건부 원칙이 이행되기 위해서는 환경서 
비스 구매자는 서비스 제공자가 계약서상에 명시된 조건을 잘 지키고 있는지를 모니터링 해 
야 하며， 서비스 측정이 용이할수록 모니터링 비용이 줄어들고 불확실성을 줄여 당사자 간 
신뢰를 형성하는데 도움이 된다.2) 조건부 지불 원칙에 의하면 지불한 만큼 서비스가 제공되 
지 않을 때 서비스 구매자는 지불을 유예하거나 계약을 철회할 수 있어야 하며， 역으로 서비 
스 제공자 역시 외부 상황의 변화에 따라 계약 조건을 바꾸거나 PES에서 탈퇴할 수 있는 유 
연성이 필요하다. PES는 토지소유주가 자연환경이나 생태계보전을 위한 자발적 투자와 노력 
을 유도함으로써 보존에 대한 인센티브로 기능하는 장점을 가지고 있으나 환경서비스의 제 
공에 따른 지불이라는 조건부적인 요건을 어떻게 충족시킬 것인가가 가장 중요한 문제라고 
할 수 있다(고재경， 2007). 
PES의 개념에 가장 충실한 형태는 서비스 구매자의 지불액에 따라 서비스 공급자가 서비 
스의 양을 결정하는， 즉 환경서비스의 수요와 공급에 의해 서비스의 가치와 양이 결정되는 
것이다. 하지만 모든 PES 프로그램이 이러한 조건을 충족시키는 것은 아니다. 제공되는 환경 
서비스의 종류나 실제로 PES가 작동하는 사회， 경제， 정치적 환경에 따라서， 그리고 PES의 
설계에 따라서 유형과 형태가 다양하게 나타난다. 특히 PES가 자발성을 기본 원칙으로 하고 
있기는 하지만 정부가 가격을 설정하거나 서비스 구매자를 대신하여 지불하는 중개자로서 
역할을 하는 사례도 많다. 
2) 선진국의 경우 영구 지역권과 같이 법적 규제적 장치를 통해 앞으로 발생할 서비스 흐름에 대해서 일시 
에 지불을 하는 조건을 만들 수도 있다. 하지만 저개발국은 사정이 다를 수 있다. 
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2) PES의 범위 및 적용 
PES가 모든 환경문제에 효과적인 수단은 아니다. 토지사용자 혹은 잠재적인 서비스 제공자 
의 관점에서 환경서비스가 외부성을 지니고 있을 때 PES를 효과적으로 적용할 수 있다 
(Pagiola and Platais, 2007). 이러한 환경서비스는 공공재의 성격을 지니고 있는데， 탄소흡수원， 
생물다양성， 수자원， 경관 가치 등 크게 네 가지 유형에 적용되고 있다)) 하나의 환경서비스 
만을 대상으로 하거나 수자원， 생물다양성， 탄소흡수원 등 여러 가지 서비스를 묶어서 시행하 
기도한다. 
PES의 기본 논리는 〈그림 1)과 같다. 농민이나 산림소유주가 보전 용도의 토지이용으로부 
터 얻는 편익은 경작이나 목재 생산 동 타용도로 사용할 때 얻을 수 있는 편익보다 작다. 하 
지만 토지의 전용은 하류 지역에 수질 악화， 생물다양성 손실， 탄소배출 등과 같은 비용을 발 
생시키므로 서비스 사용자가 서비스의 대가로 비용을 지불하게 되면 토지사용자는 보전을 
보다 선호하게 된다. 하류지역이 지불할 수 있는 최대지불액은 토지 전용으로 인한 비용 만 
큼이며 최소지불액은 토지사용자가 토지전용으로 얻는 편익과 보전에 의한 편익의 차이로서 
기회비용에 해당한다. 최대지불액과 최소지불액 사이에서 비용을 지불하면 외부성을 내재화 
함으로써 보전에 의한 편익이 토지전용 편익보다 높아진다. 
3) 다른 정책 수단과의 비교 
PES를 옹호하는 입장은 PES가 전통적인 명령통제에 의한 접근보다 더 효율적인 보전 수단 
토지전용 보전 
자료: Engel et al., 2008, p. 665. 
〈그림 1) PES의 개념 
셔비스지불을 
통한보정 
3) 코스타리카는 가장 정교한 PES 프로그램을 시행하고 있는데 국가산렴채정기금(FONAFIFO)이 운명하는 
PSA 프로그램이 대표적이다. 1997년 개정된 산림법에 의해 토지사용자가 새로운 경작， 지속가능한 목재 
생산， 산림 보전 퉁 특정 용도로 토지를 이용할 경우 보상을 받는다. 
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이라고 본다(Pagiola et al., 2005: 238; Wunder, 2005). 환경보전 목표률 달성하기 위한 비용이 
나 환경보전의 편익은 상황에 따라 매우 다양한데 PES와 같은 시장 메커니즘은 이러한 차이 
를 이용해서 가장 비용이 낮거나 편익이 가장 높은 곳에 노력을 집중할 수 있게 해 준다. 또 
한 일시적인 기부나 NGO의 노력。1 아니라 서비스 사용자와 제공자의 상호 이기심에 기반하 
여 서비스 사용자가 서비스 제공자에게 지불을 하기 때문에 피드백 메커니즘이 내재해 있다. 
즉 서비스 사용자는 자신이 지불하는 돈이 제대로 사용되는지 확인하고자 하는 강한 통기를 
가지며 서비스가 효과적으로 제공되지 않으면 프로그램의 변화를 요구하거나 탈퇴(exit)를 선 
택하게 된다(Pagiola， 2005: 238). 또한 환경서비스의 흐름은 거의 무한하기 때문에 제도가 안 
정적으로 지속될 수 있으며， 특히 PES는 민간부문으로부터 보전 재원을 마련하는 수단으로 
기능한다. 여기에 가난한 지역사회의 빈곤 문제를 해결해 주는 부수적인 효과가 있다. 하지만 
PES가 형평성의 문제를 초래하고 상업적인 보전이 전통적인 가치와 문화에 토대를 둔 비영 
리적인 보전을 후퇴시키며 호혜성， 설득， 사회적 압력， 규범 등 공동체의 사회적 자산을 와해 
시 킨다는 반대 의 견도 있다(Wunder， 2005: 2). 
PES는 기본적으로 경제적 인센티브에 의한 접근이므로 환경친화적인 활동을 유도하는 세 
금이나 보조금과 유사하다. 그러나 서비스 제공을 대가로 한 조건부 지불을 강조한다는 점에 
서 PES는 생산과 자원이용 패턴의 변화를 목적으로 하는 넓은 의미의 세금이나 보조금 보다 
는 직 접적 인 보전 수단이 라고 할 수 있다(Wunder， 2005: 7). 더욱이 환경 보조금은 보조금을 
많이 받기 위해 환경을 훼손하는 등 인센티브를 왜곡하거나 환경훼손이 다른 지역으로 이전 
되는 누출의 위험이 있다. 환경세는 보조금보다는 이러한 위험이 적지만 환경서비스 사용자 
가 아닌 서비스 제공자가 환경보전 비용을 부담할 수도 있어 형평성 문제가 제기된다. 무엇 
보다 PES가 이들 경제적 인센티브와 구분되는 가장 중요한 조건은 명확하게 정의된 환경서 
비스가 제공되었을 경우에 대가를 지불하는 바로 ‘조건부 지불’ 기준이다.4) 
명령통제에 의한 규제， 보전지역의 지정 등은 자원을 직접적으로 보호하는 수단이며 경제 
적 인센티브를 사용하지 않는다. 규제는 지역의 다양한 환경서비스의 특성을 고려하기 어렵 
고 보전의 편익과 비용에 관계없이 획일적으로 시행되는 반면 PES는 속성상 편익이 높고 비 
용이 낮은 환경서비스를 대상으로 한다. 하지만 PES와 규제는 완전히 분리되어 있지 않고 많 
은 경우 다양한 병령통제적 규제가 이미 시행되는 곳에서 PES가 운영되고 있다. 따라서 PES 
와 규제를 서로 보완적으로 활용하는 것이 필요한데， 규제의 위협은 PES 참여 유언을 높이고 
불이행으로부터 얻는 기대수익을 낮추어 PES가 효과적으로 작동하게 하며 PES는 규제를 수 
용하게 만드는 당근의 역 할을 한다고 볼 수 있다(Wunder et al., 2008: 669). 나아가 보전자원 
의 가치가 높아지면 지역사회가 자율적으로 자원 이용을 규제하는 집합행동이 가능해진다. 
4) 물론 PES 프로그램이나 사업 중에서 ‘조건부 지불’ 기준을 만족시키는 예는 많지 않다. 대부분 모니터링 
이 제대로 이루어지지 않거나 느슨하게 적용된다. 
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하지만 PES와 다른 정책 수단의 효과를 직접적으로 비교하는 것은 어렵다. 지역의 사회， 
정치. 경제적 상황과 자원이용을 둘러싼 재산권과 제도， 환경서비스의 유형 등에 따라 PES가 
보전에 효과적일 수도 있고 비효율적일 수도 있다. 따라서 중요한 점은 정부에 의한 개입 대 
신에 시장 메커니즘을 활용해야 한다는 이분법적인 접근보다는 일정한 제도적 조건 하에 환 
경보전을 위해서 가장 적합한 정책 조합을 찾는 것이 바람직하다. 코즈 역시 거래비용이 존 
재하는 상황에서 문제 해결을 위한 다양한 제도적 접근을 강조하였다. 
11 1. 사례분석 
1. 사례 분석 기준 
1) 도입 배경 
PES의 환경서비스가 유사하더라도 지역의 사회， 경제， 정치적 맥락과 제도적 환경에 따라 
제도 설계와 그 성과는 다르게 나타난다. 정부가 PES을 주도하는지 아니면 서비스 구매자의 
수요에 의해서 제도가 도입된 것인지， 그리고 PES를 환경보전 이외에 빈곤 문제의 해결이나 
지역 개발 등 부수적인 목적을 고려하고 있는지 등이 프로그램의 설계에 영향을 미친다. PES 
가 새롭게 도입된 경우도 있지만 기존의 제도 장치를 토대로 발전한 것일 수도 있다. 
2) PES의 제도 설계 
PES 제도 설계를 위해서는 구체적인 환경서비스를 파악하고 이를 계량화할 필요가 있다. 
수요와 공급 측면에서 서비스 수요가 무엇이고 서비스 제공으로 누가 얼마의 편익을 얻는지， 
누가 서비스를 생산하고 토지이용이 바뀌면 서비스의 증감에 어떤 영향을 주는지를 파악하 
고 최대지불액(편익의 가치)과 최소지불액(기회비용)을 평가한다. 따라서 서비스 사용자에게 
바람직한 토지이용을 유도하기 위한 최소한의 비용을 청구하여 서비스 공급자에게 지불한다. 
이 과정에서 토지이용과 환경서비스의 연계성을 뒷받침할 수 있는 과학적， 경제학적 분석이 
필요하다. 
PES 프로그램은 공간적 규모와 서비스 구매자와 판매자， 환경서비스의 특성 등에 따라 계 
약기간과 지불 방식 등이 다양하며， 특히 환경서비스의 구매자와 판매자가 누구인지가 PES 
의 효과성에 영향을 준다. PES는 원칙적으로 환경서비스를 사용하는 사람이 환경서비스에 
대한 대가를 지불하는 것이다. 하지만 환경서비스 구매자가 서비스 사용자가 일치하지 않는 
경우가 더 많다. PES는 환경서비스 사용자가 실제로 서비스를 구매하는지 여부에 따라 사용 
자 비용부담과 제3자(통상적으로 정부)가 비용을 부담하는 형태로 나원다. 전자는 구매자와 
서비스 제공자의 자발성에 기초하고 있기 때문에 계약의 참여와 탈퇴가 보다 자유롭다. 반대 
로 정부가 비용을 부담하는 프로그램은 서비스 제공자의 자발성 만 보장된다(Wunder et al., 
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2. 서비스사용자 비용부담 
3. 서 비 스제공자에게 지 불 
자료 Pagiola and Platais, 2005 , “ lntroduction to Payments for Environmental Seπices"， ESSD Week 2005 -
Learning Days. 
〈그림 2 > PES 제도 설계 
2008: 835).5) NGO나 다른 비영리 기관이 환경서비스 구매자로서 중개자 역할을 하기도 하는 
데， 거래비용이 높거나 무임숭차의 유인이 높은 경우에는 코즈가 말한 자발적 협상의 가능성 
이 낮아져 정부나 NGO 등의 개입이 필요하게 된다 한편 유역보전 서비스 제공자는 통상적 
으로 하류 지역의 수자원 서비스에 영향을 미치는 상류의 토지소유주이다 토지소유주가 자 
율적으로 PES 참여 여부를 결정하는 프로그램의 경우 환경서비스 제공에 드는 비용보다 보 
상이 낮으면 참여를 거부할 것이다. 
3) 집행 모니터 링과 ‘조건부 지불’ 기준 
다른 유사한 정책수단과 PES가 구분되는 가장 중요한 차이는 바로 계약 조건에 의한 서비 
스가 제공될 때에만 지불이 이루어진다는 기준이다. 조건부 지불 기준이 지켜지기 위해서는 
제도를 설계할 때 환경서비스를 파악하고 추가적인 환경서비스가 제공되었는가를 측정할 수 
있는 기준선을 설정하여야 한다. 환경서비스에 대한 지불은 두 가지 기준에 의해 이루어질 
수 있는데(Engel et al., 2008: 668) 실제로 제공된 서비 스( output-based)에 대해 지불을 하는 것 
과 특정한 토지이용을 준수할 때 지불(input-based)이 이루어지는 것이다. 이것은 환경서비스 
5) 대부분의 PES 프로그램은 분명하게 혼합형이 많다- 코스타리카의 PSA 프로그램은 정부가 비용을 부담 
하지만 일부는 서비스 사용자와 국제기구， NGO에서 부담하기도 한다 
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에 대한 모니터링 문제와 연결된다. 모니터령은 정해진 용도대로 토지를 이용하고 있는지를 
감시하는 것과 토지이용이 실제로 바람직한 환경서비스를 제공하였는지를 감시하는 것으로 
구분할 수 있다.6) 통상적으로 토지이용과 수질， 수량 등의 관계를 검증하기가 어렵기 때문에 
토지이용의 준수 여부를 기준으로 모니터링을 한다. 모니터링 방법과 횟수 뿐 아니라 서비스 
가 제공되지 않았을 때 제재 장치가 있는가 여부도 PES 참여자의 인센티브와 프로그램 효과 
에 영향을 미친다. 
4) PES의 효과성 
PES의 지불액은 사회적으로 바람직한 토지이용을 유도하고 바람직하지 않은 토지이용을 
억제하도록 설정되어야 하며， 비용 대비 편익을 고려해야 한다. 환경서비스 비용으로는 대안 
적인 활동으로 사라지는 편익의 기회비용， 토지이용 변화가 필요할 때 변화를 유지하거나 실 
행하는데 드는 집행비용， 프로그램의 거래비용 등이 있다. 거래비용에는 정보 획득， 프로그램 
설계， 협상 비용 등 프로그램을 설계할 때 드는 초기 비용과 모니터링， 제재， 지불을 위한 행 
정 비용 등 사후관리 비용이 었다(Pagiolas and Platais, 2007). 
2. 사례의 비교 분석 
탄소흡수원이나 생물다양성， 경관 등을 대상으로 한 PES는 라틴아메리카와 같은 산림자원 
이 풍부한 지역에서 많이 활용되며 우리나라의 여건을 고려할 때 적용하는데 제약이 있다. 
따라서 PES 프로그램 중 유역보전을 위한 PES를 중심으로 사례를 선정하였으며 서비스를 구 
매하는 구매자가 서비스 사용자인지 정부인지에 따라서 선진국과 개도국의 사례를 각각 포 
함하였다. 전자에는 프랑스 비텔 유역보전과 에쿠아도르 피맘피로 유역보전 프로그램을， 후 
자에는 미국의 농업보조 프로그램과 중국의 경사지 보전 프로그램을 선정하였다. 
1) 프랑스 비 텔 유역 보전 프로그램 (ηle Vittel watershed protection program, France) 
(1) 도입 배경 
1993년부터 생수업체인 비벨(Vittel)은 프랑스 북통쪽에 위치한 보쥬(Vosges) 산 기숨 집수 
구역(catchment)에서 PES 프로그램을 수행하였다. 비텔이 기업으로는 드물게 PES 프로그램을 
수행하게 된 이유는 이 지역이 가지고 있는 물과 연관된 명성 때문이다. 이 지역의 물은 지 
하 80m 아래에 위치한 대규모의 대수층에서 나오는 것으로 옛 로마시대로부터 신장병 치료 
로 유명하였다. 1854년 이 온천을 불루미(Bouloumie)가(家)가 구입하였고， 비텔은 스파 지역으 
로 개발되어 유럽 전역에 알려지게 되었다.1) 현재 비텔은 매년 70개국에 10억 병이 팔려나가 
6) 이외에 PES에 참여하는 사람들의 후생이 향상되었는가도 모니터링할 필요가 있다. 
7) 물을 병에 넣어 팔자는 아이디어는 1882년에 제기되었으며， 1898년에는 백만 병이 팔려나갔다. 1903년 
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고 있다. 따라서 비벨은 전 세계에 건강과 활력이라는 이미지를 대표하는 기업으로 알려져 
있다. 이렇게 전 유럽에서 치료와 수질로 유명한 이 지역은 그 명성을 유지하기 위해 수질 
보전에 최선을 다하고 있으며， 이러한 사실에 대해 기업과 주민 모두가 기본적인 공감대를 
가지고 있다. 수질이 지역 비즈니스에 있어 필수적인 요소이기 때문에 만약에 수질이 유지되 
지 못했을 때 미칠 수 있는 영향은 상상하기 힘든 수준이다.8) 
하지만 다른 유럽 지역과 마찬가지로 수원 주변에 농업과 축산업이 성행하고 있어 축분과 
농약 등으로 인한 질산 과다 문제가 발생하였다. 따라서 이 문제를 해결하기 위한 여러 가지 
방법을 고안하였는데，9) 1988년 비텔은 질산염 오염을 방지하기 위해 농부들의 행태를 바꾸는 
인센티브 제공 프로그램을 시행하게 되었다. 
(2) PES 설겨1]10) 
환경서비스 구매자는 기업인 비텔이고 판매자는 수원에 영향을 주는 집수구역 내에 위치 
해 있는 27개 낙농업 농가이다. 이들 농가는 대온천(Grande Source, Great Spring) 유역에 위치 
하며， 수질오염 방지를 위해 질산 감소 효과가 높은 농가를 중심으로 선정되었다. 이 프로그 
램을 통해 부가적으로 편익을 보는 주체는 해당 유역을 관리하는 유역 관리청(River basin 
agency)이 라고 할 수 있다. 
이 프로그램의 중재인은 구매자가 만든 농업 관련 기구(buyer-created agricultural extension 
agency)이자 연구집단인 아그리베어(Agrivair)이다. PES를 집행할 때 가장 중요한 문제는 농가 
의 보상 수준을 정하는 것이다. 농가들은 해당 집수구역에 위치한다는 것만으로 독점적인 힘 
을 가지고 있기 때문에 비텔과의 직접적인 협상은 비용만 증가시킬 뿐이었다. 이에 중재인이 
반드시 필요한 상황이었다. 아그리베어는 지역 연고가 공고했고 농업인들로부터 신뢰를 받는 
조직이다. 이 조직은 농업인들에게 환경친화적인 낙농업으로 전환하도록 권고하는 것을 주요 
프랑스 국립 의료협회(the French National Academy of Medicine)는 이 지역에서 나는 물이 공공의 건강 
에 이롭고 따라서 이 지역이 영구히 보호되어야 한다고 천명하였다. 같은 해 물은 3백만 병이 팔려 나 
갔다(Perrot-Maitre， 2006: 9). 
8) 벤젠 오염으로 페리에(Perrier)는 120개국에 걸쳐 7백만 병을 리콜 했으며 여기에 들어간 비용이 2억 6천3 
백만 달러에 달했다. 1999년 원인불명의 물질로 코카콜라는 벨기에와 프랑스에서 6천 5백만 개의 캔을 
리콜해야 했다. 이 일로 생산량의 10% 이상이 급감했으며， 일부 지역에서는 코가콜라 판매가 금지되기 
도 했다(Perrot-Maiσe， 2006: 1 이. 
9) 해결 방법으로 고려된 것은 다섯 가지로 첫째， 아무것도 하지 않는 것(doing nothing), 둘째， 위험이 적은 
유역으로 이전하는 것(relocate to new catchment where risks are lowe다， 셋째， 온천 근처의 토지를 모두 
사들이는 것(purchase all lands in the spring catchment), 넷째， 농부들의 행태를 바꾸기 위한 법적 규제 
(use lega1 action to ensure farmers change their practice), 마지막으로 농부들의 행태를 바꾸기 위해 인센티 
브를 제 공(provide incentives to farmers to voluntarily change their practice)하는 것 이 었다(P많아Maitre， 
2006: 10). 
10) PES의 전반적인 설계 부분은 주로 Wunder et al.(2008)을 참조하였다. 
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임무로 하고 있는데， 여기에는 화학비료 사용을 포기하는 것， 가축분뇨로 퇴비를 만드는 것， 
가축 수를 줄이는 방안이 포함되어 있다 
환경서비스 대상은 지하수의 수질로， 궁극적으로 수원인 대수층을 보호하여 이 지역에서 
나오는 지하수 수질을 양호하게 유지하기 위한 것이다. 따라서 공간 규모는 온천 유역(spring 
catchment)으로 한정되는데， 면적은 5,100ha 정도이다. 
계약기간은 보통 18년에서 30년 사이로 장기간이지만 계약기간이 지나면 자동적으로 자격 
이 보장되지는 않는다. 환경서비스에 대한 지불방식은 농가의 성과， 즉 토지사용과 수질 모니 
터링에 기초하여 차등 지급된다. 기술지원에 대한 현금 지불， 증가하는 농업 인건비 상환， 농 
지에 대한 토지 사용권(usufruct) 부여 등이 인센티브라고 할 수 있다.1 1 ) 지난 5년 간 지불된 
금액은 연간 ha당 300달러 수준이다. 
(3) 집행 
프로그램은 궁극적으로 성공한 것으로 나타났다.2004년까지 26개 농가가 새로운 농업 시 
스템을 도입하였다. 1 ，700ha의 옥수수 밭이 없어졌으며， 따라서 하위 유역의 92%가 보전되었 
다. 대부분의 농가가 30년 계약에 서명하였다. 이 프로그램의 실행으로 분명히 수질은 개선 
되고 있는 것으로 나타났다. 하지만 농가에 대한 지불금액이 질소 배출과 같은 환경성과에 
기초한 것이 아니라 농가의 수입과 연계되어 있기 때문에 환경성과의 개선은 명확하지 않다. 
이런 점에서 이 프로그램은 좁은 의미의 PES로 완벽하다고 볼 수 없다. 환경성과와의 연계를 
위해서는 수문 지질학적 관계에 대한 정확한 파악이 필요한데 아직은 그 수준까지 이르지 못 
하고 있다. 모니터링은 농가 단위로 매년 177ß 사이트에 대해 이루어지며， 계약에 나타난 서 
비스가 제대로 제공되지 않을 시 제재수준( conditionality)은 높다. 하지만 처벌에 대한 구체적 
인 정보는 없는 상황이다. 
(4) 효과성 
프로그램의 실행을 위해서 농가를 4개의 그룹으로 구분12)하였는데， 주요 참여자는 50ha 이 
상 소유자들이었다. 따라서 소농보다는 어느 정도 규모 이상의 농가가 이득을 보았다고 할 
11) 구체적인 인센티브는 6가지로 정리된다(Peπot-Maitre， 2006: 15). CD 장기간(18-30년) 계약 보증，(î) 토지 
취득과 관련된 빚 상환， 향후 30년 동안 비렐이 토지사용권 보유， @5년간 매년 ha당 200유로의 보조금 
지급， 더 정확한 비용은 각 농가와의 협상을 통해 정함，@ 각 농가당 새로운 농기구 구업 및 현대식 건 
물 신축을 위해 150,000 유로 지급，(5) 퇴비를 만들기 위한 무료 노통력 공급，@ 개별 농가의 계획을 지 
원하기 위한 무료 기술 지원 등이다. 
12) 구체적인 그룹 구분 기분은 다음과 같다. CD Group 1: 19ha 이하 소유， (î) Group II: 19ha-50ha 이하 소 
유， @ Group III: 50ha-135ha 소유， @ Group N: 135ha 이상 소유 
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〈표 1 > 비텔 유역보전 프로그램의 비용과 편익 
비 용 편 익 
• 직접적인 재정비용은 아니지만 높은 거래 
• 장기간 농업을 할 수 있도록 보증(30년) 
농가 
비용발생 
·장단기 채무 탕감 
- 새로운 제도를 배우는 학습비용과 협상 · 
·추가적인 토지 
인센티 H 시〈템에 적응하는 비용 
·최초 7년간 
- 토지취득 비용: 114만 유로 
비텔 
- 농기계 등: 381만 유로 
· 사업 위험 요인 제거(연간 10억병 생산) 
- 농가 재정 보상: 1천 130만 유로 
* 아그리베어(Agrivair) 운영비용은 포함되지 
않응 
자료: Perrot-Maitre (2006: 18). 
수 있다. 몇몇 농가의 경우 유기농 우유 생산으로 전환하기도 하였으나， 프랑스는 우유가 조 
합을 통해 집단적으로 판매되기 때문에 유기농 우유 시장이 생성되어 있지 않고 따라서 충분 
한 이윤을 창출하지는 못하였다. 프로그램과 관련된 정책으로는 낙농업자에게 주는 EU의 보 
조금정책과 중복된다. 
제도적인 비용과 관련해서 기회비용은 큰 규모이나 충분히 보상되지 않고 있으며， 거래비 
용은 초기비용 및 정기적으로 발생하는 비용을 포함하여 1993년부터 2000년까지 연간 600ha 
에 2천 5백만 달러인 것으로 나타났다. 아그리베어(Agrivair)가 산정한 이 프로그램의 비용과 
편익은 〈표 1)과 같다. 
PES의 비용과 편익을 계산하는 것이 향상 가능한 것은 아닌데， 이는 공공의 지식이 완벽하 
지 않기도 하고， PES의 비용은 여러 분야로 나뒤어져 PES 설계 및 다른 요소들과 연계되기 
때문이다. 
2) 에쿠아도르 피맘피로 유역보전 프로그램(Pimampiro municipal watershed protection, Ecuador) 
(1) 도입 배경 
2000년 피맘피로(Pimampiro) 자치단체(주민 12，951명)는 팔라우르코(palaurco)강 상류 지역 
보전을 통한 식수를 확보하기 위해 PES 프로그램을 도입하였다. PES 성공사례로 널리 알려 
진 코스타리카 프로그램에 참여하였던 경험자가 이 프로그램에도 참여하는 등 피맘피로는 
중남미의 대표적인 PES 프로그램 중의 하나이다. 하지만 코스타리카와 달리 중앙정부가 개 
입되어 있지 않으며 주로 지방정부가 자율적으로 PES를 운영하고 있다. 
제도가 도입된 직접적인 계기는 1999년 오랫동안 지속된 가뭄 때문이었다. 수량을 늘리기 
위해 운하를 건설하기도 하였는데， 이러한 물 부족 현상은 상업 및 생활용수 물 사용자의 지 
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불용의액(WTP: willingness to pay)을 증가시키는 원인이 되었다. 결국 물 부족으로 인한 깨끗 
한 물에 대한 요구와 이에 대한 높은 지불의사가 PES 시스템의 도업을 촉진시켰다. 
(2) PES 설계비 
환경서비스 구매자는 피맘피로시의 물 사용자로， 더 정확히 말하면 계량기가 부착된 수도 
가 있는 도시의 물 사용자이다. 이 구매자들은 전체 비용의 20% 정도를 부담한다.14) 서비스 
제공자는 상류 지역인 누에바 아메리카 조합이ueva America Coop.)에 속해 있는 27가구로 피 
맘피로에서 32km 떨어진 곳에 거주하고 있다. 주민들은 반드시 여기에 거주하는 것은 아니 
고 피맘피로를 비롯한 인근 도시에 거주하는 사람들도 많다. 누에바 아메리카는 팔라우르코 
(Pa1aurco)강 오른쪽에 위치하는데 파이프를 통해 피 맘피로로 물을 공급하고 었으며， 이 지 역 
의 산림 10%, 파라모(paramo)15) 18%가 농경지나 목장으로 전환되고 있는 실정이다. 
서비스 판매자를 선정하는 기준은 전략적으로 중요한 지역에 위치한 마을 단위로 이루어 
지며， 높은 규제 위협에 노출된 지역일수록 우선순위가 높다. 판매자와 구매자 이외에 계량기 
가 부착되지 않은 수도를 이용하는 물 사용자와 해당 물을 이용하여 관개를 하는 농민이 편 
익을 얻고 있다. 이 프로그램의 중재인은 NGO인 ‘재생가능한 자원개발을 위한 에쿠아도르인 
의 모임 ’(CEDERENA: the Ecuadorean Corporation for the Deve10pment of Renewab1e Natura1 
Resources)으로 초기 비 용은 CEDERENA와 미국간 협회(Inter-American Foundation)가 공동으로 
38，000달러를 출연하였다. 이 프로그램은 CEDERENA가 계획한 산림관리계획의 일부이며， 생 
태관광이나 약용식물의 추출과 같은 지속가능한 토지이용의 대안으로 제시되었다. 
환경서비스 대상은 유역보전으로 궁극적인 목적은 자연식생을 보존하여， 수질보호와 더불어 
건기에도 수량을 확보하는 것이다. 따라서 산림과 파라모 보전이나 복원이 지불 대상이 된다. 
프로그램이 적용되는 공간 규모는 팔라우르코 유역의 496ha이며， 실질적인 프로그램 수혜 
자는 27가구가 소유한 638ha 지역이다. 계약기간은 5년간이며， 연장에는 제한이 없지만， 계약 
기간을 넘어서는 기간을 보장하고 있지는 않다. 환경서비스에 대한 지불방식은 주로 현금으 
로 매달 모니터링을 실시한 이후에 지급하며， 연간 ha당 6-12달러 수준이다. 구체적으로는 가 
구당 어느 정도 훼손된 파라모 산림 보전에는 연간 ha당 6달러， 2차 산림 보전에는 연간 ha당 
8달러， 일차 파라모 산림 보전에는 연간 ha당 12달러가 지불된다. 1차 식생(primary vegetation) 
일수록 지불되는 비용이 높음을 알 수 있다. 
13) PES의 전반적인 설계 부분은 주로 Wunder et al.(2008)과 Wunder and A1ban(2008)을 참조하였다. 
14) 피맘피로 도시 거주민의 62%는 고유 토착민이고 74%는 절대 빈곤선 이하에서 살아간다. 
15) 일반적으로 파라모는 남미 열대지역의 고지 평원을 지청한다. 
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(3) 집행 
현재 누에바 아메리카(Nueva America)의 19가구가 이 프로그램에 참여하고 있으며 면적으 
로는 550ha가 등록되어 있다. 이를 전체 대비 비중으로 환산하면 가구 수는 70%, 토지면적은 
87%이다. 프로그램의 도입으로 분명히 이 지역의 산림이 보전을 향해 가고 있다는 추이가 
감지되고 있지만， 환경성과와의 관계는 명확하지 않다. 이 프로그램을 통해 직접적으로 수질 
을 깨끗하게 하고， 수량을 확보한다기 보다는 환경 위험과 변동에 대비하는 측면이 더 크다. 
최소한 파라모 보전에는 도움이 되는 것으로 나타난다. 
모니터링은 분기마다 해당 사이트별로 이루어진다. 계약에 나타난 서비스가 제대로 제공되 
지 않을 시 제재수준은 높은 편인데， 근래 다소 낮아지는 경향을 보인다. 계약을 위반하게 되 
면 임시로 혹은 영원히 PES 프로그램에서 배제된다. 그 동안 계약을 한 23가구 중 9가구가 
배제된 적이 있다. 
(4) 효과성 
이 프로그램은 판매자 중 소득이 낮은 사람에게는 도움이 되고 구매자는 소득이 높은 소비 
자가 유리한 것으로 나타났다. 기존의 산림법(Forerst Law)에 의한 규제와 연계되어 있으나 
그 수준은 약하다. PES는 높은 성과에 대해 추가적으로 비용을 지불한다는 점에서 차이가 있 
다. 기존의 토지이용 서비스와 연계될 가망성이 높지만 아직 증명되지 못한 상태이며， 부분 
적으로 토지이용 서비스와 연계된 것으로 보인다. 
제도적인 비용과 관련해서는 기회비용은 아직 연구된 바가 없으나， 거래비용의 경우 초기 
비용은 37，800달러이고 정기적으로 들어가는 비용은 연간 3，600달러인 것으로 추산된다. 구 
체적으로 지난 5년간 피맘피로 PES 운영비용을 제시하면 〈표 2>와 같다. 
3) 미국의 농업보조 프로그램(Conservation Reserve Program & Environmenta1 Qua1ity 
Incentive Program, USA) 
(1) 도입 배경 
1985년 시행된 미국 농경지 보전프로그램(CRP: Conservation Reserve Program, 이하 CRP)과 
1996년에 도입된 환경질 인센티브 프로그램(EQIP: Environmenta1 Qua1ity Incentive Program, 이 
하 EQIP)은 동일한 농업-환경 연계 정책수단(Agri-environmenta1 p이ici않)으로 농업으로 야기되 
는 부정적인 외부효과， 예를 들어 토양 침식 등을 줄이는 것이 주요 목적이다. 무엇보다 CRP 
는 토지 소유자가 자발적으로 참여하는 미국의 대표적인 프로그램이다. CRP의 초기 모텔은 
1930년까지 거슬러 올라가며 당시 주요 목적은 지금과 달리 과도한 생산을 하는 작물의 생산 
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〈표 2 > 피암피로 PES 운영 비용(2000-2005) 
(단위 US$) 
구 분 2000 2001 2002 2003 2004 2005 
관입 λ 'Ì‘ 아 
’? 
",." , 
; ‘~~. ~I~. ’ t ’· 
물사용료 5,200 3,833 4,791 4,79 1 4,79 1 
물 펀드 이자 525 560 574 612 655 
외부에서의 기부로 인한 자본 15,000 
도시에서의 지원 6,800 360 360 864 864 864 
CEDERENA의 지 원 3 1,000 504 504 
총 수입 52,800 6,085 4,753 6,229 6,267 6,3 10 
I벼용 
‘ν , ‘- ‘ ι， ·c γ: -’.',--. ‘‘ t ‘ Jι ’S ~ ", ‘ 1 
초기 시작 비용 37,800 
행정비용 360 360 360 360 360 
모니터링 비용 504 504 504 504 504 
참여자 지불 비용 4,219 3,500 4,27 1 4,173 4,704 
총 비용 37,800 5.083 4,364 5,135 5,037 5,568 
순수입 15,000 1,002 390 1,094 1,230 742 
물 펀드자본 15,000 16,002 16,391 17,485 18,715 19,457 
물 펀드 이자율 3.5% 3.5% 3.5% 3.5% 3.5% 
자료 Wunder and Alban, 2008, p. 689 
을 줄여 토양을 보호하는 것이었다. 이 프로그램은 궁극적으로 공공펀드를 농업인에게 이전 
하는 효과를 가진다. 2002년 미국에서 통과된 농업법 (Farm Bill)은 근본적으로 이러한 보전 
프로그램의 범위와 크기를 증가시켰다 16) 농업 -환경 연계 정책은 미국 환경청 (EPA)이 수행하 
는 환경규제보다 농민들에게 더 환영받고 있다. 비슷한 맥락에서 보전 프로그램은 증가하는 
규제에 대한 보상의 형태로 여겨지기도 한다-
(2) PES 설계 17) 
환경서비스 구매자는 미국 정부이고 판매자는 농부이다. 돈을 지급받는 대상은 실적이 좋 
16) 이 법안으로 인헤 도입된 두 개의 새로운 프로그램은 초지보전 프로그램(GRP: Grassland Reserve 
Program)과 보전 강화 프로그램(CSP: Conservarion Security Program) 동이 다 
17) PES의 전반적인 설계 부분은 주로 Wunder et a l. (2008), Baylis et a l. (2008), 미국 EPA 홈페이지를 참조하 
였다 
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은 농가와 휴경농지를 소유한 농가로서 환경적 편익과 비용을 토대로 산정한 환경편익지표 
(EBI: Environmenta1 Benefits Index)에 기초하여 선정한다. 이외에 물 사용자 및 레크리에이션 
을 즐기는 사람들이 편익을 본다. 중재언은 따로 없으며， 정부와 농부 간 환경서비스 구매가 
직접 이루어진다. 
환경서비스 대상은 물， 토양， 야생동물， 탄소감축 등 매우 광범위하다. CRP의 일반적인 목 
적은 다섯 가지인데， 첫째， 침식가능한 토지의 토양침식을 줄인다. 둘째， 유출과 퇴적을 줄임 
으로써 지하수와 지표수를 보호한다. 셋째， 야생동식물의 편익을 증진시킨다. 넷째， 국토의 
장기적인 역량 강화를 위해 보전해야 할 지역은 보전한다. 마지막으로 초과생산을 줄임으로 
써 생산자의 소득을 보전한다. 현재까지 이러한 CRP의 목표는 수질 보전， 토양 관리， 야생동 
식물 관리에 있어서는 성공적인 것으로 나타난다. 
프로그램이 적용되는 공간 규모는 CRP의 경우 1천 450만 ha(2005)이며， EQIP의 경우 명확 
하지 않다. 계약기간은 10년에서 15년 사이이며， 계약기간을 넘어서는 계약을 보장하고 있지 
는 않다. 하지만 CRP의 경우 재계약률이 49% 수준이다. 
지불방식은 주로 현금이며， 지불은 CRP의 경우 연간， EQIP는 지정된 직후에 이루어진다. 
CRP에 의한 인센티브 지불은 네 가지 종류가 있다. 첫째 임대에 대한 지불(renta1 payments)로 
장기적이고 자원을 보전하는 취지에서 식품안전부(FSA: Food Security Act)가 참여자에게 제 
공한다. 두 번째는 유지관리와 관련된 인센티브 지불(maintenance incentive payments)로 일반 
적으로 임대에 대한 지불에 포함되며， 매년 에이커당 4달러씩 추가된다. 세 번째는 비용분담 
지 원(cost-share assistance)으로 성과가 좋은 참가자를 대상으로 소요비 용의 50% 이 하 수준에 
서 지원한다. 마지막으로 기타 인센티브로 특정한 보전행위에 대해 매년 소요비용의 20% 수 
준의 인센티브를 제공한다. 
(3) 집행 
1985년 당시 CRP에 등록된 토지는 4，500만 에이커 (180，000km2)로 10-15년간의 계약을 통해 
환경적으로 민감한 지역을 초지나 덤불 지역으로 복원하고 있다. 하지만 현재 퉁록된 토지는 
3，450만 에이커(140，000km2)로 줄어드는 추세인데， 이것은 경작가능한 농지를 빌리는 비용이 
계속 증가하기 때문이다. 특히 바이오 연료와 같은 신생사업에 의해 경작가능지에 대한 수요 
가 늘어난 것도 복원지가 줄어드는 원인이 된다. 
모니터링은 샘플링에 의해서 실시되는데， CRP의 경우 연간 계약자의 5% 수준에서 무작위 
로 선정하여 실시한다. EQIP의 경우는 잘 지키지 않는 대상자의 17% 수준이 모니터링 대상 
이 된다. 지불방식은 사이트별로 환경지표에 기초한 점수에 기초하여 차등적으로 지불된다. 
계약에 나타난 서비스가 제대로 제공되지 않을 시 제재 수준은 높은 편인데， 낮은 감시율로 
인해 실효성은 떨어지는 것으로 보인다. 위반 시에 CRP는 지불액을 줄이는 방식으로 시행되 
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며， EQIP의 제재수준은 CRP에 비해 느슨한 것으로 나타났다. 
(4) 효과성 
프로그램이 저소득층을 대상으로 하고 있지는 않으나， CRP 사례로 볼 때 저소득층이 샘플 
의 대표성을 띠는 것으로 나타났다. 또한 궁극적으로 기본적인 농산물의 공급을 줄여 가격의 
유지와 농가 수업을 지지하는 경향을 나타낸다. 관련된 정책으로는 다른 지불 프로그램과 상 
호 연계되어 있으며(cross-compliance ), 토지이용 서비스와의 연계는 병시된 것에 비해 명확하 
지는 않다. 입찰(bidding)에 의해 이루어지므로 기회비용은 거의 알려지지 않은 상태이다. 거 
래비용의 경우 초기비용을 분리하기 어렵고 비슷한 영국의 제도18)를 감안할 때， 이와 비슷한 
수준일 것으로 사료된다. 
4) 중국의 경사지 보전 프로그램(SLCP: Sloping Land Conversion Program, China) 
(1) 도입 배경 
중국은 농경지 보전 프로그램에 대해 오랜 기간 논의해 왔다. 여기에는 1997년에 발생한 
황하 강 주변의 가뭄과 1998년 발생한 양쪼강 홍수가 큰 역할을 했다. 이러한 재난에 대응하 
고자 중국정부는 1999년 중국 서부를 중심으로 경사지 보전 프로그램(SLCP: Sloping Land 
Conversion Program, 이하 SLCP)을 발의하였다. 시범사업은 2001년까지 수행되었으며， 본 사 
업은 2002년을 기점으로 시작되었다. 생명을 위한 곡물(Grain for Green)로 명명되는 이 프로 
그램은 개도국에서 가장 큰 휴경지 프로그램으로 1천 467만ha의 토지(이 중 440만ha는 경사 
도 25。 이상인 토지)를 경작지에서 숲으로 바꾸는 목표를 가지고 있다. 이 프로그램이 성공적 
으로 마무리 되면 중국의 국유림이 100/<r'20% 증가하고 경작지는 10% 감소하게 된다. 현재 
이 프로그램은 중국 25개 성(province)， 2，000개 현(county)에서 실시되고 있으며， 참여자만 해 
도 천만 농가에 이른다. SLCP는 중국의 다른 수질 및 토양보전과는 다른 최초의 본격적 인 
PES 프로그램이다. 또한 분권화되어 실행되며， 자율적으로 일반 대중이 참여한다는 점에서도 
특이하다. 물론 이전에도 1980년대 수자원부(MWR: the Ministry of Water Resources)가 수행한 
소유역 통합관리 (small watershed integrated management) 프로그램과 같이 유사한 프로그램이 
있었으나 그다지 성공적인 결과를 가져오지는 못했다. 이러한 정부주도의 프로그램에 대한 
반성으로 시장 메커니즘을 응용한 제도의 도업이 필요하게 된 것이다. 
(2) PES 설계 19) 
환경서비스 구매자는 중국 중앙 정부이고 판매자는 농가이다. 돈을 지급받는 대상은 휴경 
18) 영국 ESA의 경우 1993~1997년 전체 비용의 18%가 초기 시작비용과 운영비용의 합인 행정비용으로 나타 
났다. 
19) PES의 전반적인 설계 부분은 주로 Wunder et 외.(2008)니 Bennett(2008)를 참조하였음. 
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지를 소유하거나 초지로 농경지를 전환하는 토지소유 농가이다. 토지경사， 구획의 크기， 휴경 
지의 연속적인 규모 등의 기준에 의해 서비스 제공자를 선정한다. 이외에 하류지역에서 정화 
된 물을 사용하는 사람과 목재를 소비하는 사람들이 편익을 얻는다. 지방정부(지구 village， 
현 county， 향: township)가 프로그램의 중재인으로 역할을 하며， 다른 PES 프로그램보다 서 
비스 제공자 선정에 지방정부의 역할이 매우 강하다. 
거 래 대상 환경서 비스는 유역 보전(watershed prote띠on)이며 이외 에 토양침식， 사막화 예방 
등20) 매우 광범위하다. 공간 규모는 2005년 기준으로 휴경지 720만 ha, 복원지 492만 ha이며， 
계약기간은 목재는 최대한 8년， 과수원은 5년， 초지는 2년으로 차등화 되어 있다. 계약기간을 
넘어서는 기간에도 계약을 보장하지는 않지만 재계약 비율이 60%로 높은 편이다. 
환경서비스에 대한 지불방식은 현금과 독물수매， 종자 비용 제공 등으로 지불 시기는 보통 
연간단위로 이루어지며， 황하 지역보다는 양즈즈강 지역에서 지불되는 비용이 높은 편이다. 지 
불총액은 2005년 기준으로 현금은 연간 ha당 36달러， 다른 지원을 포함한 현금 환산액은 ha 
당 연간 217~308달러이다. 하지만 사실 이는 추정치이고， 지불액이 농가의 순수입에 미치지 
못하는 수준이어서 농민들이 만족하지 못하는 것으로 나타났다. 
(3) 집행 
일반적으로 프로그램 효과는 복원지보다는 휴경지에서 이득이 더 높은 것으로 나타난다. 
시범사업으로 수행했을 때 연간 408，000ha의 농경지가 전환되었는데， 실제 프로그램이 집행 
된 다음에는 연간 290만 ha로 전환하는 등 그 성과가 6배 이상 급증하였다. 또한 SLCP 제도 
를 통해 조성된 조림지의 평균 생존율을 볼 때， 산시성과 같이 목표 이상을 달성한 지역도 
있고， 감숙성과 쓰환성처럼 목표 이하의 지역도 있어 일관적으로 제도의 효과를 평가하기는 
어렵다((표 3) 참조). 
〈표 3) SLCP 수행을 통한 조림지의 평균 생존율(2003) 
모니터링 결과 
성 (Province) 현(County) 향(To빼ship) SLCP 기준 
1차 2차 3차 
산시성 Yanchuan Yanshuiguan 70% 94.2% 93.6% 98% 
7디}4칙‘ï'셔 。 Jian1ing Zhigan 70% 70% 69% 66% 
쓰찬성 Chaotian Datan 85% 82% 61.5% 67.3% 
자료: Bennett, 2008, p. 703의 표 중 일부 인용. 
20) 세계은행에 의하면 중국에서 사막화의 영향을 받을 가능성이 높은 3억 3， 100만 ha의 토지 중 이미 2억 
6200만 ha가 사막화 되고 있다고 발표하였다. 토양침식의 경우도 3억 6，000만 ha의 토지가 영향을 받고 
있는데 이는 전체 토지 면적의 38%에 이르는 수준이다. 이러한 수준은 전 세계 평균의 3배도 넘는 상황 
이 다(Bennett， 2008: 700) 
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모니 터 령 은 지 구(vi1lage)의 공무원에 의 해 수시 로 이 루어지 며 , 현(county)， 향(township) 수준 
에서는 이보다는 적게 이루어진다. 때때로 상위 정부가 무작위로 대상지를 선정하여 모니터 
링을 하기도 한다. 모니터링을 통해 잘못 수행되고 있는 것에 대해서도 공무원들이 일일이 
이를 지적하고 수정한다. 계약에 나타난 서비스가 제대로 제공되지 않을 때 제재수준은 휴경 
지에서는 높은 편인데， 성공적인 조림지역에서는 낮은 경향을 보인다. 제재 수단은 주로 보조 
금 지급을 보류하는 것이지만 제재로서는 약한 수준이다. 
(4) 효과성 
SLCP는 저소득층에게 혜택 이 간다. SLCP가 표방하고 있는 목표 중 하나도 빈곤을 감소시 
키고 목재생산을 증가시키는 등 저소득층 농가를 좀 더 지속가능한 생산 체계로 전환시킨다 
는 내용을 포함하고 있다. 토지이용 서비스와의 연계는 정량적으로 연구 중에 있다. 제도적인 
비용과 관련해서는 기회비용， 거래비용 모두 연구된 바가 없다. 다만 행정비용은 매우 높은 
것으로 나타나는데 2002년의 경우 SLCP 실행을 감시하기 위해 하루에 112명의 공무원이 필 
요하고， ha당 6명의 공무원이 필요한 것으로 산정되었다. 
3. 사례의 종합 및 평가 
프랑스 비댈과 에콰도르 피맘피로 사례는 서비스 사용자가 비용을 부담하는 PES 프로그램 
으로 특성상 공간 규모와 서비스 제공자의 수가 적은 것이 특정이다.21) 이에 비해 정부가 서 
비스를 구매하는 미국이나 중국의 PES 프로그램은 규모가 훨씬 크다. 사용자 비용부담 PES 
프로그램은 사용자와 구매자가 직접 연결되어 있기 때문에 정부가 구매자인 PES보다 환경서 
비스가 명확하게 규정되어 있고 추가성， 조건부 지불 원칙이 보다 잘 지켜진다고 할 수 있다. 
전반적으로 사용과 비용부담 PES가 여러 가지 서비스를 포괄하는 큰 규모의 정부 비용부담 
PES보다 본래 PES의 개념에 가깝고 효과성 이 높다. 소규모의 PES는 모니터링 이 용이 한 반면 
정부가 구매자인 대규모의 PES는 계약조건을 지키지 않았을 경우 제재 조치를 강력하게 취 
할 유인이 낮은데 이는 PES 참여자가 정치적으로 영향력이 강하거나 가난하기 때문이다 
(Wunder et al., 2008: 842). 제재는 대부분 서비스 지불을 유보하는 형태로 나타나며 사례에서 
보듯이 강력한 제재 조치를 취하는 경우는 많지 않다. 
제도의 집행 및 효과성 측면에서 이들 프로그램은 모니터링， 토지이용과 환경서비스의 관 
계， 조건부 지불 등 여러 가지 한계점을 내포하고 있다. 비텔 사례는 기업이 어떻게 지속가능 
한 지역 발전에 기여할 수 있는지를 잘 보여준다. 기업이 주도하고 자율성이 높아 PES의 기 
준에 가장 충실한 사례라고 할 수 있다. 하지만 비농업부문(골프 코스 등)과 통합이 되지 않 
21) 물론 예외도 있는데 에콰도르의 탄소흡수 서비스를 대상으로 한 PROFAFOR 프로그램은 22，000헥타르 
가 넘는 규모를 대상으로 하고 있다. 
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아 전체적인 수질 관리에 어려움이 있다. 장기적으로 완벽한 수질관리를 위해서는 비점오염 
원 관리와 연계된 통합적인 보전대책이 마련되어야 한다. 에콰도르 피맘피로는 프로그램의 
제안자 및 중재자가 NGO로 정부의 개입 정도는 상대적으로 낮다. 하지만 모니터링 비용이 
높고 토지이용 서비스와의 연계가 부족한 점， 무임승차자 문제가 집행에 장애 요인으로 나타 
나고 있다. CRP 프로그램 역시 토지이용과 서비스의 관계가 명확하지 않으며 경제적 요인 
이외에 정치적 요소가 능률을 저하시키는 원인으로 작용한다.EQIP는 집행비용이 높고 맞춤 
형 설계(customized schemes)에 따른 거 래비용이 높게 나타난다. 중국 SLCP는 지 방정부의 행 
정비용이 높고 성과에 따라 농민에게 비용을 차등적으로 지불하는 것이 아니라 획일적인 기 
준이 적용된다. 제안자가 정부이기 때문에 자발성은 떨어진다고 할 수 있다. 제도의 취지는 
자발적이지만 입찰(bidding)과 같은 시장메커니즘을 가지고 있지 않아， 일반적인 규제에 가깝 
다. SLCP의 효과를 높이기 위해서는 지역의 의견이 적극 반영되어야 하며， 기술적 지원 및 
재정 확충이 필요하다. 
다른 PES 사례와 마찬가지로 PES의 가장 중요한 조건언 추가성과 조건부 지불， 비용 대비 
효과성에 대해서는 아직까지 연구가 축적되어 있지 못하다. 서비스에 대한 지불액은 제공되 
는 환경서비스 단위와 밀접하게 연계되는 것이 바람직하다. 하지만 서비스가 실제로 제공되 
었는가 보다는 대부분 토지이용 준수 여부를 기준으로 모니터링이 이루어지며 상대적으로 
거래비용도 높게 나타나다. 이것은 다른 환경서비스에 비해 토지이용과 수자원의 인과관계， 
추가성 요건을 측정하는 것이 어렵고 공간적으로 서비스 제공자가 정해져 있다는 특성도 원 
인으로 작용한다. 이에 비해 탄소흡수원은 토지이용 서비스와의 연계성이 분명하고 모니터링 
이 쉬우며， 생물다양성과 경관 역시 과학적인 모니터링이 없어도 비교적 서비스 사용자가 쉽 
게 인지할 수 있다. 수자원의 경우 PES가 실제로 바람직한 토지이용을 유도하고 있는지 분명 
하지 않으며 논란의 여지도 많다. 미국의 CRP는 계량화된 환경편익지수에 의해 가장 체계적 
으로 모니터렁이 이루어지고 있는 사례이기는 하지만 PES를 도입하기 이전의 환경서비스 기 
준선 대비 추가성을 계량화하여 평가한 경우는 거의 없다. 정부가 구매자연 PES 프로그램의 
경우 추가성， 조건부 지불 기준이 지켜지지 않으면 기존의 정보 보조금과 큰 차이가 없다는 
비 판을 받을 수 있다(Wunder et al., 2008: 843). 
IV. 결론: PES의 적용가능성과 전망 
최근 PES가 활발하게 적용되는 국가는 남미 등 대부분 환경자원이 풍부한 개발도상국이다. 
PES가 빈곤문제를 해결하기 위해서 설계된 것은 아니지만 이들 국가에서는 환경보전을 통해 
빈곤 문제를 해결하는 수단으로 환영받고 있다. 코스타리카， 에콰도르， 볼리비아， 남아프리카 
공화국 등의 사례를 토대로 환경보전 수단으로서 PES를 적용하기 위해서는 환경서비스의 유 
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형， 제도， 정치경제적 맥락에 대한 분석이 필요하다. 자연환경보전법의 생물다양성 관리계약， 
물이용부담금 등의 도입을 통해 우리나라도 PES가 어느 정도 적용되고 있는 현실이다. 하지 
만 물이용부담금의 경우 서비스 제공에 대한 지불보다는 규제에 대한 보상의 성격이 강하기 
때문에 수질 서비스와 지불액의 연계 및 성과 모니터링 기제가 잘 작동하지 않는다(고재경， 
2007). 
공급 측면에서 PES는 직접적으로 ‘보전을 구매하는’ 대안적인 접근이며， 사회적 편익과 사 
적 편익의 차이인 외부성을 다룬다. 이제까지 보전은 정부의 책임으로 인식되어 왔다. 하지만 
환경서비스 보전의 우선순위와 가치를 판단하거나 제한된 재원으로 환경투자를 할 때 정부 
가 항상 효율적으로 일을 하는 것은 아니다. PES는 민간 부문의 참여를 통한 새로운 보전 재 
원 확보 수단으로서 서비스 제공자와 사용자의 협상에 의해 서비스 가치가 결정됨으로써 재 
원이 효율적으로 사용될 수 있다는 장점을 가지고 있다(Wunder et a1., 2008). 물론 거래비용 
이 높거나 무임승차 문제가 존재할 때 정부가 비용을 부담하지 않으면 보전이 이루지지 못하 
는 경우도 많다. 정부가 일정 부분 역할을 하더라도 공공 재원을 보완하는 수단으로서 PES는 
환경보전의 공급에 기여한다. PES 사례를 보면 정부 비용부담 프로그램의 비중이 훨씬 높게 
나타나는데， 점차 지역의 수요와 여건을 고려하여 대상이 보다 차별화된 프로그램으로 전환 
해 가고 있으며， 사용자가 서비스를 구매하는 체계가 선호되고 있다. 
PES는 서비스 구매자가 누구인가에 따라 제도 설계와 운영， 효과성이 달라진다. 사용자 비 
용부담 PES는 환경서비스 제공자와 사용자의 자발적인 거래를 주요 특정으로 하며， 대부분 
소규모 공간에 적용되고 서비스 제공자의 수가 적어서 모니터렁이 상대적으로 용이하고 지 
역의 특성을 고려한 적응적 제도 설계가 가능하다. 또한 서비스가 만족스럽지 않으면 계약의 
탈퇴가 자유로우므로 조건부 지불 기준을 준수하려는 동기가 강하게 작용한다. 따라서 사용 
자가 서비스 비용을 지불하는 PES가 정부가 서비스 구매자인 PES보다 바람직하고 효율적이 
다. 정부 비용부담 PES의 경우 환경보전 이외에 부수적인 목적이 내재되어 이러한 인센티브 
기제가 잘 작동하지 않고， 목적이 분명한 부담금이나 기금이 확보되어 있지 않으면 프로그램 
의 규모가 연간 예산액에 따라 달라진다(Wunder et a1., 2008: 839). PES는 직접적인 보상이므 
로 서비스 흐름이 유지되는 한 재원이 필요하며， 서비스에 대한 일시적 지불이 아니라 영속 
적으로 제도가 운용되어야 한다. 이러한 맥락에서 PES는 공급보다는 수요 측면에서 접근할 
필요가 있다. 공급자의 관점에서 어떤 서비스를 제공할 것인가가 아니라 서비스 수요자나 중 
재자가 이니셔티브를 가지고 서비스 제공자와 협상을 하는 것이 바람직하다(Wunder， 2005). 
하지 만 소규모의 자발성을 기초로 한 사용자 부담 PES만으로 환경보전 목표를 달성하기는 
어렵다. PES 프로그램의 대부분이 순수한 형태의 PES 보다는 혼합된 형태가 많은 이유도 규 
모의 경제를 위해서는 자발적인 거래에만 의존하기 어렵고 PES를 촉진하고 확대하는데 일정 
정도 정부의 역할이 필요하기 때문이다. 따라서 거래비용을 고려하여 적정 규모의 서비스 사 
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용자와 공간을 선정하고 다른 제도 메커니즘과 PES를 보완적으로 활용함으로써 효과를 높이 
는 방안이 필요하다. 
환경보전 수단으로서 PES는 환경보전으로 인한 기회비용이 너무 높지 않은 서비스에 적용 
하는 것이 바람직하다. 보전의 위험 정도가 너무 높으면 기회비용이 높아져서 PES를 적용하 
기가 쉽지 않기 때문이다(Wunder， 2005: 21). 수자원을 예로 들변 상류의 기회비용이 낮고 하 
류의 편익이 높을 때 PES의 적용이 가장 적합하며 반대로 상류의 기회비용은 높으나 하류의 
편익이 낮을 때는 PES를 적용하기 어렵다. 또한 상류의 기회비용이 낮고하류의 편익이 낮은 
경우 프로그램의 시행은 가능하나 효용성이 낮고， 상류의 기회비용과 하류의 편익이 모두 높 
은 경우에는 PES가 원활하게 기능하는데 어려움이 있다. 
한편 추가성과 ‘조건부 지불’ 원칙이 잘 작동하기 위해서는 토지이용과 수자원 서비스에 
대 한 과학적 , 경 제적 접 근이 뒷받침 되 어 야 한다(Pagiola and Platais, 2007). 지 역 의 물리 적 여 
건에 따라 토지이용이 수자원 서비스에 미치는 영향이 다르고 원인 행위와 결과 사이에는 시 
차가 존재한다. 더욱이 토지사용자의 노력 뿐 아니라 자연적인 기후 여건이 중요한 영향을 
미친다. 그리고 여건의 변화에 따라 대안적인 토지이용의 잠재적 편익이 높아지거나 낮아지 
면 PES 참여자의 인센티브가 변화하므로 이를 반영할 수 있는 유연한 제도 설계가 필요하다. 
CRP의 경우 토지소유주가 제시하는 금액을 기준으로 PES 참여 여부를 결정하기 때문에 외 
부 여건 변화에 신축적으로 대응하고 있다. 프랑스 비텔의 PES 프로그램 역시 농부의 소득을 
일정 수준 보장하고 재정적 · 기술적 변화를 10년 이상 반영한 것이 성공의 요인이 되었다. 
특히 PES의 추가성을 계획하고 평가할 수 있는 기준선의 설정과 모니터렁이 효과성과 관련 
하여 중요한 과제이다. 
과학적 접근과 유연한 제도 설계 이외에 PES의 성공적인 정착을 위해서는 PES를 운용하는 
과정에서 신뢰 등 사회적 자본에 대한 고려가 필요하다. 가장 성공적인 PES 프로그램의 하나 
로 평가받고 있는 비텔 사례의 경우 매개 조직을 통한 신뢰형성(trust-building)이 프로그램 성 
공의 가장 중요한 원인이 되었으며， 장기간 지속된 참여 과정을 통해 상호 수용가능한 인센 
티브의 제시가 가능하였다. 이런 측면에서 서비스 사용자와 구매자를 연결하는 신뢰받는 중 
재자의 역할에 주목해야 할 것이다. 
모니터링， 추가성 등 서비스 성과 측정의 문제가 있기는 하지만 PES의 전망이 어두운 것은 
아니다(Wunder et al., 2008). 농촌의 빈곤 문제 해결이 지구적으로 중요한 의제이며， WTO에 
의해 선진국에서 농산물에 대한 보조금을 없애고 있는 추세이고， 기후변화， 지속가능발전 패 
러다임으로 환경적 지속가능성이 중요하게 부각되고 있다. 따라서 사전예방원칙에 의해 자연 
환경이나 생물다양성이 우수한 지역을 보전하는 수단으로서 PES의 적용은 확대될 것으로 보 
인다. 특히 PES는 농촌과 도시의 관계 속에서 새로운 대안으로 주옥할 필요가 있다(Gutman， 
2008). 자연환경이 우수한 농촌 지역은 환경보전， 기후조절， 유역 보전， 산림 보호， 생물다양 
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성 보전， 경관， 야생동식물 서식처 등 풍부한 환경서비스를 제공해 주며 도시는 이러한 서비 
스의 혜택을 거의 무료로 누리고 있다. PES를 통해 현재보다 높은 수준의 환경서비스를 제공 
하는 농촌에 대해서는 도시가 대가를 지불함으로써 농촌 사회가 보다 지속가능한 방법으로 
자연자원을 관리하여 새로운 고용기회와 수입을 창출하는 기회로 활용할 수 있을 것이다. 환 
경서비스의 흐름이 개선되면 도시 지역 역시 건강이나 자연재해 경감 등 사회적 비용이 줄어 
드는 펀익을 얻는다. 하지만 PES가 너무 상업적으로 치우치면 자연자원의 사유화로 인해 지 
역사회의 토대를 와해하고 오히려 환경파괴가 악화될 수 있다. 
기존에 당연시되었던 환경서비스 제공에 대한 지불의 필요성을 사회적으로 인식시키고 새 
로운 수요를 창출하기 위한 수단으로서 PES는 유용한 의미를 지닌다. 그리고 경관， 생물다양 
성 뿐 아니라 환경서비스 수요의 관점에서 접근하면 보전 지역의 우선순위와 범주도 달라 
질 것이다. PES는 기본적으로 시장메커니즘을 활용하는 것이지만 환경서비스가 기본재인 
동시에 공공재이기 때문에 민간 부문의 역할을 확대하되 형평성 측면에서 정부의 역할이 
필요하다. 
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